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内 容 摘 要 
 
业主委员会，是我国短暂的法治进程中出现的一个新事物，但是我国的法律
法规，包括 2003 年颁布施行的《物业管理条例》，并没有给业主委员会一个明晰
而准确的法律地位的界定。司法实践中，人民法院审理的物业管理纠纷案件数量
也与日俱增。因此，给业主委员会一个准确明晰的法律地位就显得尤为重要和紧
迫，对业主委员会的法律地位的研究就具有了现实意义。 
本文从四个方面对业主委员会的法律地位进行界定：首先是业主委员会的性
质。业主委员会是基于业主自治权而产生的社会自治组织，以私有财产权为核心，
以契约为准绳，其具有民间性、志愿性、自治性、非营利性和契约性的特征，是
私法自治的产物，并以此区别于在中国目前现状下以治权为基础而产生的基层群
众性自治组织——村民委员会和居民委员会，该二者实际上具有公法自治的特
征。其次，业主委员会应具有独立的法律主体资格和当事人能力，而不是赋予业
主大会以此资格和能力。业主大会更多的只是一种业主议事形式，且不可能长期、
经常召开，而业主委员会有完善、稳定的组织结构，团体性、组织性更强、更能
胜任。实际上，无论是法规还是司法实践，都早已赋予业主委员会只有具备法律
主体资格和当事人能力才能完成的职责。只有这样，才能更有利于推进业主自治
和物业管理事业的发展。其三，业主委员会的内部法律关系，指其与业主、业主
大会之间存在着代表与被代表的法律关系。业主委员会是业主大会的代表机构，
其以独立的法律主体资格和当事人能力对外进行的法律活动，其法律后果均归其
所代表的全体业主承受。其四，业主委员会的外部法律关系，包括民事法律关系
与行政法律关系。民事法律关系，指业主委员会与外部主体之间存在平等主体之
间的民事法律关系，最主要的是其与物业管理企业之间存在委托与被委托的合同
关系。行政法律关系，主要指其与房地产行政主管部门、街道办事处、乡镇人民
政府等行政主体存在行政指导和行政监督的法律关系，业主委员会处于被指导和
被监督的地位。政府实际上通过法规规定授权居民委员会对业主委员会进行指导
和监督。 
关 键 词：业主委员会；法律地位；法律关系 
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Abstract 
 
Abstract 
   
Owners’ Committees are a newly emerging thing in the short process of governing 
by law in our country. However, in ourlaws and regulations, including the Real Estate 
Management Regulations issued in 2003, Owners’ committees are not given a 
specified definition of their legal status.  The protection of owners’ rights has 
become such a hot issue that the number of cases concerning real estate management 
disputes tried by the People’s Court is growing day by day. Therefore, it become 
essential and urgent to provide a clear and exact definition of the legal status of an 
owners’ committee, which endows the present research into the legal status of owners’ 
committees with a practical significance. 
   Four aspects are involved in defining the legal status of an owners’ committee: 
firstly, the properties of an owners’ committee. An owners’ committee is an 
autonomous social organization, based on owners’ autonomy, with private ownership 
as the core, and agreement as the criterion. By nature, it is nongovernmental, 
voluntary, autonomous, non-profit-making, and contractual. It is  actually the 
outcome of the private-law autonomy, thus is different from such organizations of 
public-law autonomy as a villagers’ committee or a neighbourboad committee, which 
are both basic self-governing mass organizations based on the legal rights bestowed to 
them. Secondly, independent qualifications of a legal subject and abilities of a litigant 
should be given to an owners’ committee, but not to an owners’ meeting. An owners’ 
meeting is more of a form of discussing things among owners, and it can not be held 
frequently and long-lastingly. In addition, an owners’ committee has a 
well-established and steady structure, therefore shows a stronger organizational 
feature. In reality, such duties  can only be fulfilled by a body with those 
qualifications and abilities have long been given to owners’ committees in both 
related regulations and judicial practice. Thirdly, the internal legal relationship of an 
owners’ committee refers to its representative relation with owners and the owners’ 
meeting. The owners’ committee is the representative organization of the owners’ 
meeting, it carries out external legal activities with its independent qualifications as a 
legal subject and abilities of a litigant, whose legal consequences will be borne by all 
the owners it represents. Fourthly, the external legal relationship includes civil legal 
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论业主委员会的法律地位  
relationship and administrative legal relationship. The former refers to the civil legal 
relationship between the owners’ committee, as an equal legal subject, and other 
external subjects. It mainly involves the contractual relationship of entrustment 
between the owners’ committee and the real estate management company. On the 
other hand, the administrative legal relationship refers to the relationship of guidance 
and supervision between the owners’ committee and such administrative bodies asw 
the competent department for real estates, the subdistrict office and the government at 
the village or township level, with the owners’ committee being guided and 
supervised. In effect, the governmert realizes the function through authorizing the 
neighbourboad committee by passing relative regulations.  
 
Key Words: Owners’ committee; Legal status; Legal relationship 
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引   论  1
 
引  论 
 
业主委员会制度对于新中国短暂的法治进程来说，无疑是个很年轻的舶来
品、外来物。其虽然来到中国已有不少年份，但真正在中国的法律大家庭中确立
其应有的地位则是在 2003 年 6 月 8 日国务院颁布《物业管理条例》。该条例第一
次在行政法规级别中使用了“业主委员会”一词，从而在立法层面上正式创立了
我国的业主委员会制度，这也是我国目前为止对业主委员会的最高位阶的法律表
述，进而在今年 6 月 25 日召开的全国人大常委会上审议的《物权法》（草案）则
包含了“业主大会”及“业主委员会”的内容，而在此前的草案中则是“建筑物
区分所有权人会议”的表达方式。此后建设部 2003 年的配套文件《业主大会规
程》对业主大会的召开、业主委员会的成立作了比较明确具体的规定。另外，一
些地方性法规中也有关于业主委员会的规定。 
但是，《物业管理条例》、《业主大会规程》及一些地方性法规对于业主委员
会的规定所建立起来的制度，显然是个比较粗糙而模糊的构造，其对业主委员会
的法律地位与相关当事人的内部、外部法律关系及其民事主体资格、诉讼当事人
地位等均未能作出具体、明确且具有较强可操作性的界定。 
业主委员会无疑是个按法律规定成立的合法组织，但是，这究竟是个怎样的
组织，在法律上应该如何给它一个准确的定位，即它具有什么样的法律地位，在
法律条文上无法找到现成的答案，无论是司法实务界还是理论学术界，都是各说
各的理，难以达成一个广泛的共识。 
要论述和界定业主委员会的法律地位，并且保证它的完整性、全面性，必须
从业主委员会这个组织体自身的法律性质、特征入手进行论证，进而对业主委员
会与其他主体之间的法律关系进行分析厘定，对业主委员会的法律主体资格、当
事人能力进行论证。只有这样，才能将业主委员会的法律地位论述清楚。本文即
欲从这些方面入手作一尝试，试图对业主委员会的法律地位作一个比较全面完整
的阐述。 
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第一章  业主委员会是社会自治组织 
 
   业主委员会是按法规规定的条件，遵循一定的程序成立的，但是，这究竟
是个怎样的组织，具有怎样的法律性质，相应的法规并没有给出一个明确的答案。 
显然，对于这个问题的解决，是界定业主委员会法律地位的首要任务。 
 
第一节  自治及自治组织的特征及分类 
 
一、自治 
从法律的角度来看，有公法自治和私法自治之分。所谓“私法自治”，也就
是意思自治，指的是民事主体有权按照自己的意思自由设立、变更和消灭      
某种民事权利义务，原则上国家权力不作干预，只有在当事人之间发生纠纷而不
能通过协商解决时，国家权力才以裁判者的身份出面予以裁决。私法自治的实质，
就是由平等的民事主体之间通过协商决定相互间的权利义务关系。契约自由是它
的典型表现方式。而所谓公法自治，则是与“他治”相对而言，是相对于国家权
力而产生，存在的。顾名思义，“自治”就是“自我治理”，就是自己管理自己的
事务，就是自治主体自我设权，自我约束、自我管理，自我发展和自我实现，其
实质是自治主体对自治权的设置和自治权的行使。①公法自治的形式有多种，如
地方自治，民族区域自治，特别行政区自治，基层群众性自治等。公法自治是民
主政治的产物。在我国目前的法律体系中，明确规定享有公法自治权的自治形式
有几种：一是民族区域自治，这是宪法规定赋予一些少数民族聚居区的自治权，
当然，这种自治权是受到了比较严格限制的低层次的“自治”，从而据此成立区
别于省市设置的自治区，自治州的行政设置：如西藏自治区、新疆自治区，这种
自治是基于我国的民族政策而产生的，严格意义上来说，不属于真正的公法自治。
二是地区自治，这是基于我国“一国两制”这一政策产生的，赋予特定的地区的
高度自治权，目前享有这种自治权的只有两个地区：香港特别行政区和澳门特别
行政区，将来如果统一了台湾，则台湾将成为第三个享有这种高度自治权的地区。
                                                        
① 丛广林.业主自治法律问题研究[EB/OL]. http://www.law-lib.com/lw/lw_view.asp?no=3675,2005-6-28. 
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三是基层群众自治，即我国 1998 年《村民委员会组织法》规定的农村村民自治，
1989 年《城市居民委员会组织法》规定的城市社区居民自治。上述的三种自治
形式都有一个共同的特点：这种自治权实质上仍然属于国家政权体系中的一个环
节，是国家政权从中央到地方这一垂直体系的一部分，其自治权的享有都以某一
特定的地理区域为界，是国家完整版图中的一部分，其中，农村村民自治和城市
社区居民自治是最小区域的自治，是国家政权体系中的末梢神经。 
区别于公法自治的另一种性质的自治则是从私法自治中衍生出来的社会自
治，属于私法自治的范畴。这种社会自治指的是社会中的某一特定群体依照相关
法律规定组成一个组织体，每一个组织体的成员通过这个组织体享有某一方面的
自治权，即自我设权，自我约束，自我管理，自我服务，自我教育。从最广义的
角度来看，所有的公司、企业、社会团体，只要是具有非官方性质的组织体所享
有的自我管理权都属于这种社会自治。这些组织体成员都有权按照其组织章程的
约定，为实现其目的，对其成员进行组织、管理、决策、经营等。这种自治权只
要在合法的范围之内行使，便能排除国家权力的不当干预。当然，这种广义的社
会自治包括了营利的和非营利的所有形式，不免失于空泛，从而对研究社会自治
权及社会自治组织失于实质意义。因此，我们不妨从狭义的角度来分析。所谓的
社会自治应指那些非政府非官方的、民间的、志愿的、非营利的组织体，成员按
照其章程行使的自己治理自己的行为，其享有不受国家权力不当干预的自治权。
这种组织，主要指那些非营利、非官方的社会团体，包括我国 1998 年《社会团
体登记管理条例》所规定的社会团体和《民办非企业单位登记管理暂行条例》规
定的各类民办非企业单位。因此，也有将这种社会自治称为“社团自治”。①这种
自治权由于是从私法自治衍生而来，具有私法自治的典型特征，因此，相对于具
有官方色彩，政府因素的公法自治——地方自治、民族区域自治，基层群众自治
而言，我们称之为社会自治。其实质是来源于公民享有结社自由的宪法权利。 
二、自治组织 
由上述有关自治内涵、性质、分类的阐述可以推导出，自治组织也同样可因
其性质的不同而区分为不同的类别：公法自治组织及社会自治组织或称为私法自
                                                        
① 苏西刚.社团自治权的性质及问题研究[EB/OL]. 
http://www.chinalawedu.com/news/2005/4/ ma61572932111814500211856.htm,2005-9-20. 
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治组织。所谓公法自治组织，就是指根据宪法，民族区域自治法、特别行政区自
治法等公法而成立从而享有自治权的自治区域政权组织，这实际上是国家政权体
系中的一个组成部分，属于国家权力分配的范畴。 
但是，比较容易引起争议的是我国的村民委员会和居民委员会，究竟是属于
公法范畴的自治组织还是社会自治组织或私法自治组织或干脆另外作为一个类
别即叫作“基层群众性自治组织”。这需要从我国的行政区划或政权的垂直结构
谈起。我国的行政区划从大到小排列是：省（自治区、直辖市、特别行政区）—
—市（即“地级市”）——县（县级市）、区——乡、镇、街道——村、社区。相
应的，这每一级行政区域都建立了一套政权系统，从大到小层层统辖：中央政府
——省级政府——市级政府——县级政府——乡镇政府、街道办事处。 
这样，这个政权体系到了村、社区这一级似乎就结束了。但是仔细分析，却发现
并非如此。村、社区实际上是中国行政区划体系中的最小单位，是构成国家的基
本细胞分子。相对于其上一级乡镇、街道来说，人数少，地域小，无法再在此建
立一级政权了，但为了治理的方便，又需要有一个能与上一级政府相配套的组织
机构来承担治理之责，于是村民自治和居民自治――所谓的基层群众性自治的制
度就被创造出来了，《村民委员会组织法》规定了村民委员会这一自治组织的成
立程序和权利义务，《城市居民委员会组织法》规定了居民委员会组织的成立程
序和权利义务，这两法均赋予了两个自治组织以自治权：“自我管理、自我教育、
自我服务。”但是，无论是从法律规定上还是现实状况来看，村民委员会和居民
委员会都变成了整个国家政权体系的一个末梢环节：其设立、撤销、范围调整等
均由上一级人民政府批准；居民委员会的经费由上一级政府承担；其按法律规定
承担的是对村、城市社区的综合性治理工作；承担着维护社会稳定和社会治安的
使命。在目前全国普遍存在的一个现实状况是，村民委员会和居民委员会实际上
还承担了上一级政府下沉的大量的政府工作；导致村民委员会和居民委员会实质
上的行政化。另外，上一级政府在现实中还普遍存在直接插手干预村民委员会、
居民委员会的组织机构的设立，人选的安排等。因此，这种基层群众自治组织与
国家政权之间存在着直向的关系，其悬挂于政权垂直体系的末端。人们形象的将
之称为“政府的一条腿”。正因为村民委员会和居民委员会有着如此重要的地位
和作用，在目前我国的法律体系中，能被直接冠以“基层群众性自治组织”名称
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的就只有村民委员会和居民委员会了。因此，我国 2000 年《立法法》第 8 条规
定“基层群众自治制度”只能制定法律。村民委员会和居民委员会的这些特点显
然与下面要论述的社会自治组织有着本质区别：社会自治组织与政权组织之间存
在的是横向关系，即在政府和社会民众之间起桥梁和纽带作用；社会自治组织一
般不存在综合性的，全面广泛的自治权能，而是具有某一专业性质；社会自治组
织一般不承担政府下沉的工作；社会自治组织的设立一般不需经由政府批准，而
是根据组织成员意思自治自愿成立后报经有关登记机关备案登记；社会自治组织
的设立，一般与行政区划不存在必然关系。因此，社会自治组织与群众自治组织
并不能相提并论，更不能任意混淆、等而视之。有些人将业主委员会定性为群众
自治组织显然是没有深入研究在我国的法律体系中所谓群众自治组织这一称谓
的深刻的内涵。 
三、社会自治组织 
如上所述，所谓的社会自治乃由私法自治衍生而来，意思自治是它的内核要
素，公民行使宪法所赋予的结社自由而成立各种社会自治组织。这种自治组织一
般都是藉由章程、契约为基础而缔结成立，每一成员都以自愿遵守章程、契约，
认同章程、契约所约定的宗旨和目标为条件从而自愿加入该组织，并通过直接民
主的方式选举产生组织机构，从而实现自己治理自己的自治权，并最终实现组织
的目标。国务院于 1998 年 10 月 25 日颁布实施的《社会团体登记条例》中所规
定的“社会团体”，一般都可归入社会自治组织的范畴。 
社会自治组织具有以下特征： 
（一）民间性 
即非政府非官方性。这是决定“社会自治组织”这一名称的关键因素。所谓
的“社会”，即“民间”之意，这是符合中国语境的一种特定称谓，社会的，就
是民间的。这种民间性体现在：在成立方面，没有政府、国家权力的意志介入；
在人员组成上，没有政府的干预安排；在资金的使用上，乃使用非国家资金，或
来自组织成员的会费收入，或来自捐赠或其他收入。 
（二）非营利性 
社会自治组织不以营利为目的，不开展任何商业经营活动，其往往以科学、
文化、艺术的研究、公益事业的开展、环境保护、人权保障、行业管理等为组织
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